STRATEGIJA ZDRUŽEVANJA IN SODELOVANJA NA PRIMERU OBČIN by Baloh, Andreja
 
 
UNIVERZA V LJUBLJANI 









STRATEGIJE ZDRUŽEVANJA IN 








































UNIVERZA V LJUBLJANI 


























Kandidatka: Andreja Baloh 
Vpisna številka: 04042855 
Študijski program: Univerzitetni študijski program Upravljanje javnega sektorja prva 
stopnja 
 





















































IZJAVA O AVTORSTVU DIPLOMSKEGA DELA 
Podpisana Andreja Baloh, študentka I. stopnje univerzitetnega študijskega programa 
Upravljanje javnega sektorja, z vpisno številko 04042855, sem avtorica diplomskega dela z 
naslovom Strategije združevanja in sodelovanja na primeru občin. 
S svojim podpisom zagotavljam, da: 
- je predloženo delo izključno rezultat mojega lastnega raziskovalnega dela, 
- sem poskrbela, da so dela in mnenja drugih avtorjev oz. avtoric, ki jih uporabljam v 
predloženem delu, navedena oz. citirana v skladu s fakultetnimi navodili, 
- sem poskrbela, da so vsa dela in mnenja drugih avtorjev oz. avtoric navedena v 
seznamu virov, ki je sestavni element predloženega dela in je zapisan v skladu s 
fakultetnimi navodili, 
- sem pridobila vsa dovoljenja za uporabo avtorskih del, ki so v celoti prenesena v 
predloženo delo in sem to tudi jasno zapisala v predloženem delu, 
- se zavedam, da je plagiatorstvo – predstavljanje tujih del, bodisi v obliki citata bodisi 
v obliki skoraj dobesednega parafraziranja bodisi v grafični obliki, s katerim so tuje 
misli oz. ideje predstavljene kot moje lastne – kaznivo po zakonu (Zakon o avtorski 
in sorodnih pravicah, Ur. list RS št. 21/95), kršitev pa se sankcionira tudi z ukrepi po 
pravilih Univerze v Ljubljani in Fakultete za upravo, 
- se zavedam posledic, ki jih dokazano plagiatorstvo lahko predstavlja za predloženo 
delo in za moj status na Fakulteti za upravo, 
- je elektronska oblika identična s tiskano obliko diplomskega dela ter soglašam z 
objavo dela v zbirki »Dela FU«. 
 
Diplomsko delo je lektorirala: Klavdija Zupančič 
 
 





































Slovenijo lahko danes predstavimo kot majhno državo z izjemno visokim številom občin. Le-
te med seboj že aktivno sodelujejo, že vrsto let pa se govori tudi o morebitnih medsebojnih 
združevanjih. Mnenja ljudi o takšni spremembi so močno deljena, zato je osrednji namen 
predstaviti raziskane primere praks uresničitve strategij združevanja in sodelovanja v 
lokalnih samoupravah ter hkrati dobiti vpogled v realno sliko konsekvenc, ki so jih takšne 
spremembe prinesle.  
Za raziskovanje sem uporabila predvsem deskriptivno metodo, s katero sem uspela prikazati 
stanje preučevanega izziva. Pri pregledu dosedanje strokovne literature sem se osredotočila 
na primere Baltskih držav (Litva, Latvija in Estonija), ki so strukturno najlažje primerljive s 
Slovenijo; predstavila pa sem tudi stanje v Sloveniji. 
Z raziskavo izbranega področja sem ugotovila, da začetki medobčinskih sodelovanj segajo 
že daleč v preteklost, med tem ko do združevanj, ki predstavljajo radikalnejše spremembe 
v državi in njeni ureditvi, največkrat prihaja šele ob večjih fiskalnih krizah – le-ta poleg 
ostalih predstavlja enega izmed najpogostejših razlogov za takšne spremembe. Kljub temu, 
da mnogi združevanjem pri nas nasprotujejo, menim, da bi takšno preoblikovanje prineslo 
pozitivne posledice v javni upravi. 
 















INTERMUNICIPAL COOPERATION AND MUNICIPAL MERGER 
STRATEGIES  
Slovenia can be presenet as a small country with an extremely high number of 
municipalities. Although they are already actively cooperating with each other, there have 
been a lot of debate through years about municipality mergers. Opinions of people about 
such changes are strongly shared, therefore the main purpose is to present the results of 
researched examples of practices that realized intermunicipal cooperation and merger 
strategies. 
I primarily used the descriptive method which enabled me to present the status of the 
examined challenge. In the review of the professional literature I have focused on the 
examples of the Baltic States (Lithuania, Latvia and Estonia) which are structurally the most 
comparable with Slovenia; as well as I have focused on the status in Slovenia. 
By examining the chosen field I found that the beginnings of inter-municipal cooperations 
go way back in the past, while the mergers, which represent more radical changes in the 
country and its regulation, are most likely to happen after major fiscal crises – this is one 
of the most frequent reason for such changes. Despite the fact that many oppose municipal 
mergers I believe that such transformation would have positive consequences in the public 
administration. 
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Strateško razmišljanje predstavlja danes enega ključnih za uspešno poslovanje vseh 
organizacij, pridobitnih in nepridobitnih. Pomeni neprestano iskanje novih pristopov 
oziroma priložnosti za uspeh v prihodnosti; na podlagi katerega se je oblikovalo več 
vrst temeljnih strategij, a se bom v diplomskem delu osredotočila na dve, in sicer: 
strategijo združevanja ter strategijo sodelovanja. Temeljni razlogi za vpeljevanje teh 
strategij so predvsem doseganje večje tržne moči, premostitev in razdeljevanje 
stroškov razvoja ter tudi pridobivanje novih sposobnosti in znanj. 
Slovenijo lahko danes predstavimo kot majhno državo z izredno visokim številom občin. 
Šteje jih namreč kar 212; četudi pa se o združevanju le-teh govori že vrsto let, do 
združevanj še vedno ni prišlo, prav nasprotno, nastajajo tudi nove. Zadnja občina je 
nastala leta 2011, in sicer Ankaran. Ravno zaradi visokega števila občin bi vpeljava 
strateškega sodelovanja oziroma celo združevanja zagotovo pozitivno vplivala tako na 
občine kot tudi na državo. V veliki večini primerov držav, kjer je prišlo do 
medobčinskega združevanja in sodelovanja je k temu botrovala prav ekonomsko-
fiskalna kriza, ki je pokazala neučinkovito rabo občinskih sredstev ter neučinkovito 
izvajanje storitev na lokalni ravni. 
Za medobčinsko sodelovanje se občine najpogosteje odločajo z namenom obstanka 
manjših občin, hkrati pa tudi v izogib konfliktom občanov s teh področij. Sodelovanje 
prav tako pospešuje gospodarsko učinkovitost izvajanja javnih nalog in storitev. Veliko 
je govora tudi o medobčinskem združevanju, a se večina evropskih držav temu upira, 
pogosto pa je združevanje tudi neuspešno. Enega izmed primerov prakse uspešnega 
združevanja predstavljata Latvija in Danska, kjer so z združevanjem občin uspeli 
reorganizirati javne naloge med lokalno in centralno ravnjo, hkrati pa tudi spremeniti 
način financiranja (na Danskem je tako centralna samouprava na primer prevzela 
financiranje zdravstva). 
Namen diplomskega dela je predstaviti značilnosti strategij sodelovanja in strategij 
združevanja ter hkrati raziskati dosedanje implementiranje prej omenjenih strategij na 
raven lokalne samouprave. Cilj je približati tematiko bralcu ter hkrati poudariti problem 
prevelikega števila občin in ob tem pojasniti razloge, ki najpogosteje botrujejo 
organizacijskim spremembam v smislu zmanjševanja lokalnih samouprav (občin) z 
združevanjem in razloge za medobčinska sodelovanja. Za lažje razumevanje problema 
in posledic, ki jih prinašajo tako združevanja kot tudi sodelovanja, sem za primerjavo s 
Slovenijo izbrala Baltske države (Litva, Latvija in Estonija), ki so glede na velikost, 
število prebivalstva in zgodovinsko ozadje zelo primerljive s Slovenijo. 
S pomočjo pregleda strokovne literature in raziskav bom preučila razloge, ki 
predstavljajo povod za združevanje in sodelovanje občin v (teh) državah ter posledice, 
ki so jih takšne spremembe prinesle.  
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H1: Predpostavljam, da bi združevanje občin lahko s seboj prineslo razdeljenost ljudi, 
predvsem župana, ki bi lahko oportunitetno in subjektivno razpolagal s proračunom 
združene občine, in sicer bi več sredstev namenil za del (nekdanje) občine, iz katere 
prihaja sam, oziroma katere predstavnik je bil pred združitvijo. 
H2: Sodelovanje podobnih občin, predvsem manjših (po številu prebivalcev), bi 
pozitivno vplivalo na obseg finančnih sredstev, saj bi združitev prispevala k lažjemu 
razvoju in vlaganju v projekte, to pa bi lahko vplivalo tudi na manjšo stopnjo 
brezposelnosti. 
H3: Združevanje bi omogočilo znižanje stroškov za namen lokalnih skupnosti, saj bi se 
zmanjšalo število županov, tj. njihovih uradov, zato bi ta sredstva lahko namenili za 
druge zadeve (na primer razvoj). 
Vsekakor bi bilo ob takšni potezi potrebno doseči konsenz vseh vpletenih, da bi 
zagotovili pravično (u)porabo sredstev oziroma proračuna, hkrati pa preprečiti delitev 
ljudi glede na prejšnje stanje in poskrbeti, da bi novo nastalo občino sprejeli za svojo, 
saj bi le tako lahko zaživela kot občina složnih prebivalcev. Nujna bi bila vnaprej 
pripravljena razdelitev proračuna, da bi bilo zagotovljeno pravično razporejanje 
sredstev (glede na velikost oziroma potrebe občin, ki so obstajale pred združitvijo). S 
sodelovanjem bi bilo lažje medsebojno razvijati nekatere izmed dejavnosti (na primer 
lesna industrija na Dolenjskem). 
Pri raziskovanju bom uporabila deskriptivno metodo, s katero bom prikazala dejansko 
stanje preučevanega problema. Skupaj s komparativno metodo bom ugotavljala 
korelacijo med razlogi za združevanja in sodelovanja izbranih držav in posledicami, ki 
so jih prinesla. 
O združevanju in sodelovanju je tako v akademskih kot tudi laičnih krogih povedano že 
veliko. Samo združevanje spodbuja tudi naša zakonodaja, kjer Zakon o lokalni 
samoupravi  ureja medobčinska sodelovanja. Prav tako je bilo s strani Vlade že veliko 
govora o problematiki števila občin in njihovi združitvi. Dobre prakse ponujajo veliko 
spodbudo za korak naprej; tako sodelovanje kot združevanje v večini primerov prinaša 
mnoge pozitivne posledice. 
Diplomsko delo sem začnela z uvodom, kjer sem predstavila raziskovalno področje 
samega dela, opredelila pa sem tudi ključne probleme in namen ter cilj raziskovalnega 
dela skupaj s hipotezami. Sledi poglavje, v katerem sem opredelila temeljne pojme za 
lažje nadaljnje razumevanje samega diplomskega dela. V tretjem poglavju sem 
opredelila razloge za medobčinska sodelovanja in združevanja ter njihove začetke. 
Nadalje sem se v diplomskem delu osredotočila na primere držav, ki so se s takšnimi 
postopanji že srečale (Litva, Latvija in Estonija) ter sem predstavila posledice združitev 
oziroma sodelovanj v teh državah. Peto poglavje sem namenila slovenskim občinam, 
njihovim medsebojnim sodelovanjem in morebitnem združevanju. V zadnjem poglavju 
pa sem predstavila strnjeno celoto diplomskega dela. 
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2 OPREDELITEV TEMELJNIH POJMOV 
2.1 STRATEGIJA ZDRUŽEVANJA 
Strategija združevanja je opcijska strategija, katere cilj je ustvarjanje vrednosti za 
ključne deležnike organizacije. Poznamo dve vrsti združevanja, in sicer aneksacijo ter 
amalgamacijo. Prva pomeni pripojitev druge organizacije prvi, pri čemer druga po 
združitvi ne obstaja več, postane del prve (torej organizacija A se združi z organizacijo 
B, ki nato ne obstaja več); druga pa predstavlja združitev, pri kateri obe organizaciji z 
združitvijo skupaj ustvarita novo, hkrati ustvarita tudi novo ime organizacije 
(organizacija A skupaj z organizacijo B ustvari organizacijo AB). Do združitev 
(amalgamacij) običajno pride pri združevanju dveh približno enako velikih organizacij, 
ki svojo pot nadaljujeta združeno kot nova organizacija. Takšne združitve (»enakih 
organizacij«) so v praksi redke. Najpogosteje namreč prihaja do prevzema, ki ga družbe 
sporazumno označijo za združitev (Pevcin & Bogilović, 2017). Navadno se organizacije 
za združevanje odločijo z namenom ohranjanja poslanstva, izboljšanja obstoječih 
storitev ali pa širitev storitev (Owen in drugi, 2011). 
Vpeljevanje strategije združevanja omogoča večjo stroškovno učinkovitost novo nastale 
organizacije. Takšna sprememba vpliva na zmanjšanje zaposlenih v organizaciji, saj 
tako le-ta prihrani pri stroških plač , in sicer se zmanjša število zaposlenih v 
računovodstvu, trženju in drugih oddelkih, vključno z nekdanjim izvršnim direktorjem. 
Poleg tega vpliva tudi na ekonomije obsega, kar pomeni izboljšano kupno moč 
organizacije in obsežnejše nakupe drobnega inventarja in drugih potrebnih stvari za 
uspešno delovanje, zato ima organizacija tudi večjo zmožnost pogajanja z dobavitelji 
glede cen. Okrepi se lahko tudi na tehnološkem področju, če ima prevzeto, oziroma 
združeno podjetje boljšo tehnološko opremo. Ta je danes namreč ključnega pomena 
pri ohranjanju konkurenčnosti na trgu. Z združitvami želijo organizacije povečati svoj 
tržni delež ter hkrati tudi svoje prihodke. Pomembno vlogo pa igra tudi pridobivanje že 
razvitih izdelkov oziroma storitev druge organizacije, ki postane skupaj z združitvijo del 
organizacije, ki je izvedla nakup druge; pa tudi učenje in pridobivanje novih 
sposobnosti. 
Poznamo več različnih tipov združitev. Kadar gre za združitev dveh organizacij, ki sta v 
neposredni konkurenci (proizvajata/nudita enake proizvode/storitve), gre za 
horizontalno združitev, med tem ko vertikalna združitev predstavlja združenje 
organizacije in dobavitelja (komplementarne dobrine/storitve). Lahko pa gre le za 
širitev trga, v tem primeru gre za združitev dveh organizacij, ki nudita različne, a 
sorodne izdelke na različnih trgih. V zasebnem sektorju lahko uspešnost združitev 
prikažemo oziroma potrdimo s pozitivnimi bilancami stanja, denarnimi tokovi in 
finančnimi sredstvi (Wohlner).  
Preden se odločimo za strategijo združevanja moramo natančno določiti svojo vizijo, ki 
jo želimo z združitvijo doseči, in sicer kakšni so naši cilji in kakšen je časovni okvir v 
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katerem želimo le-te doseči. Jasno moramo vedeti, kaj točno želimo z združitvijo doseči: 
bodisi rast organizacije, nove poslovne priložnosti, racionalizacija uprave organizacije 
ali pa zgolj preživetje organizacije. Ko opredelimo možne prednosti in slabosti ter le-te 
kažejo na to, da je združitev najbolj optimalna izbira za dobrobit organizacije (in ne le 
medsebojno sodelovanje med organizacijama), poiščemo ustreznega partnerja za 
združitev. Ta mora imeti podobno vizijo ter ponujati (vsaj) komplementarne storitve 
našim (Know how nonprofit, 2017).  
Danes se o združevanju vse pogosteje govori tudi v javnem sektorju. Owen in drugi 
(2011) ugotavljajo, da sodelovanje in združevanje neprofitnih organizacij spodbudijo 
predvsem finančne težave (proračun), katerih posledica so zmanjšanja financiranj in 
nerealne napovedi prihodkov; slabše delovanje odbora in zaposlenih, nezadostna 
infrastruktura, preveliko fokusiranje na preživetje organizacije namesto na potrebe 
strank in drugi. Prav tako združitev omogoča ohranitev izvajanja storitev organizacije 
hkrati z zagotavljanjem učinkovitosti.  
Združene organizacije lažje izpolnjujejo zastavljena poslanstva. Z združitvijo 
organizacije lažje zadovoljijo povpraševanja strank, povečajo kakovost in razpoložljivost 
storitev ter hkrati razširijo svoje delovanje na novo geografsko območje, kjer pridobi 
nove in bolj raznolike stranke. Z vpeljavo novega javnega menedžmenta je velik 
poudarek javnega sektorja na učinkovitosti in uspešnosti delovanja le-tega. Tudi to je 
eden izmed razlogov zaradi katerega se organizacije mnogokrat odločijo za skupne poti. 
S tem povečajo svojo upravno zmogljivost in povečajo obseg sredstev. 
Kljub temu, da je veliko združitev uspešnih, moramo biti pozorni tudi na dejavnike, ki 
kažejo na potencialni neuspeh združitve. Kot take Owen in drugi (2011) navajajo 
zmogljivosti oziroma spretnosti v upravnem odboru ali izvršilnem vodstvu, nezmožnost 
dobrega komuniciranja vodstva, kar lahko znatno vpliva na ostale zaposlene, šibka 
bilanca stanja pa tudi strah organizacije pred izgubo avtonomije ali strah večjimi 
spremembami v organizaciji. 
Do številnih amalgamacij in aneksacij občin je prišlo predvsem po koncu 2. svetovne 
vojne. Med procesom združevanja oziroma amalgamacije je prevladovalo predvsem 
nastajanje novih občin. Le-ta je velikokrat posledica težnje po zaokroževanju meja, 
ekonomije področij delovanja in želje po boljši tehnični in upravni sposobnosti. Pri tem 
največkrat nastane popolnoma nova občina, ki se tudi predstavi tudi z novim imenom 
ali pa se med imenoma obeh občin uporabi vezaj (Owen in drugi, 2011). 
 
 
2.2 STRATEGIJA SODELOVANJA 
S strategijo sodelovanja želijo organizacije namesto s konkuriranjem druga drugi 
združiti svoje moči z namenom dosega cilja. Osredotoča se na koristi, ki jih s 
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sodelovanjem lahko pridobita obe strani (Child in drugi, 2005). Strategija predstavlja 
odnos med dvema ali več strankami, ki med seboj sodelujejo, a kljub temu ostajajo 
medsebojno neodvisne. Kot partnerji si organizacije zagotavljajo strateško zavezništvo 
(dobavljanje virov, distribucija, znanje ipd.). 
Poznamo več oblik sodelovanja, naštela bom dve: strateško zavezništvo, kjer gre za 
podpis pogodbe o sodelovanju; skupni podvig oziroma 'joint venture', ki predstavlja 
poslovni dogovor, v katerem se obe stranki strinjata z združitvijo sredstev z namenom 
izpolnjevanja določene naloge. Le-to lahko predstavlja nov projekt ali pa katera koli 
druga dejavnost, kjer obe strani delita dobičke, izgube, stroške. S strategijo sodelovanja 
lahko organizacija pridobi novo dejavnost ali pa poveča obseg izvedenih aktivnosti. 
Namen strategije sodelovanja je doseg skupnega cilja organizacij, koristi za uporabnike 
in ustvarjanje konkurenčne prednosti. Prav tako kot pri strategiji združevanja tudi tu 
veliko vlogo igra tehnologija. Nekateri izmed razlogov, ki še štejejo v prid strategiji 
sodelovanja so med drugimi tudi ohranjanje stabilnosti na trgu dostopa do zaprtega 
trga, kjer gre za sodelovanje organizacij z namenom ohranjanja stabilnosti na trgu; 
pospeševanje razvoja izdelkov/storitev, ohranjanje vodstva na trgu, delitev stroškov 
razvoja in zmanjševanje tveganja ter pridobivanje tržne moči. 
Sodelovanje neprofitnih organizacij zajema kratkoročne, neformalne in nizko tvegane 
odnose. Le-ti največkrat temeljijo na izmenjavi opredmetenih osnovnih sredstevm, kot 
so prostor in fizična programska oprema ter neopredmetena sredstva med katere 
štejemo tudi informacije in ideje. Primarna težnja sodelovanja je vsekakor povečanje 
organizacijske učinkovitosti (Simonin in drugi, 2016). 
Neprofitne organizacije se pogosto odločijo za medsebojno sodelovanje. Le-to 
predstavlja alternativo združitvi, ki prav tako prinaša večji učinek organizacije. 
Velikokrat prihaja do medsebojnega sodelovanja v smislu izmenjevanja izkušenj. Poleg 
tega se medsebojno spodbujajo k uporabi inovativnih pristopov. Kadar gre za 
medsebojno podobne organizacije, ki delijo isto miselnost in skupni cilj, lahko ustvarijo 
skupno koalicijo, pri čemer pa morajo biti pozorni, saj lahko tudi medsebojno 
sodelovanje zahteva veliko kompromisov v avtonomiji, tveganju in naložbah. Koalicije 
lahko tako na primer porabijo ogromne količine energije, da se člani med seboj 
uskladijo. V takem primeru je pot k uresničitvi konkretnih učinkov dolga in počasna. 
Tako kot pri vpeljevanju strategije združevanja, moramo tudi pri načrtovanju strategije 
sodelovanja upoštevati vse prednosti in slabosti tako organizacij kot tudi posledic, ki jih 
lahko takšno ravnanje prinese (Milway in drugi, 2014). 
Na strategijo pa ne smemo gledati le kot na izhod v sili, saj ponuja priložnost izboljšanja 
učinkovitosti in stabilnosti organizacije, četudi je njeno delovanje že samo po sebi 
uspešno. Čedalje več neprofitnih organizacij se danes poslužuje medsebojnih 
sodelovanj. In če so ta uspešna, lahko pozitivno vplivajo na uspešnost organizacije v 
smislu prihranka stroškov z delitvijo infrastrukture ter administrativnih stroškov, 
prispeva pa tudi k okrepitvi enega ali več programov. Poleg tega zaposleni s 
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sodelovanjem okrepijo svoje kompetence ter hkrati pridobijo nove. Izboljša se tudi 
učinkovitost (Stengel, 2013). 
Kljub temu da naj bi medsebojno sodelovanje med sodelujočimi ustvarjalo sinergijo in 
korist vseh sodelujočih, lahko ob nepremišljenemu postopanju prinese ravno nasprotne 
rezultate. V praksi vidimo veliko neuspešno izvedenih strategij sodelovanja, saj se le-to 
zaradi oportunističnega obnašanja sodelujočih težko obnese. Razlog za neuspeh 
predstavlja tudi nejasnost pogodbenih razmerij, v katerih vloge in obveznosti 
sodelujočih niso jasno zapisane. Pogosto so napačne tudi predstave o dejanskih 
kompetencah partnerjev, saj jih lahko precenimo. Nevarno je tudi odločanje za 
sodelovanje v stranskih dejavnostih organizacije, saj pogosto pride do 
nezainteresiranosti za sodelovanje, ker ne gre za temeljno dejavnost. 
Pogosto lahko ena ali obe stranki v zavezniškem odnosu delitev stroškov in koristi 
interpretirata kot nepravično. To predstavlja enega izmed pogostih razlogov za razdor 
takšnih partnerstev. Organizacija namreč nemalokrat predpostavi, da so za doseg 
minimalnega dobička njihova sredstva bila preveč izkoriščena (Berger in drugi, 2004). 
Pomembno je, da se sodelujoči organizaciji ne razlikujeta druga od druge v preveliki 
meri. To lahko privede do neusklajenosti, ki lahko poruši sinergijo med organizacijami. 
Razlikujejo se lahko tudi stili odločanja, ki včasih igrajo pomembno vlogo, še posebej v 
povezavi s strukturnimi razlikami organizacij. Te razlike predstavljajo predvsem 
neusklajenost sodelujočih glede dojemanja časa. V veliki večini jih lahko opazimo pri 
sodelovanju profitne in neprofitne organizacije, kjer profitno ženejo kratkoročni 
rezultati, medtem ko neprofitni partner običajno deluje na podlagi dolgotrajnih socialnih 
problemov.   S težavami pa se ne soočajo samo nova zavezništva, temveč tudi že 
ustaljena. Do tega lahko privede na primer promet ključnih ljudi. Lahko si predstavljamo 
člane zavezništva, ki so del upravnega odbora, vodje ali celo višji vodje in direktorji 
oddelkov. Kadar eden izmed teh ključnih deležnikov odstopi, se upokoji ali podobno, 
zavezništvo postane ranljivo (Berger in drugi, 2004). 
Poleg medobčinskih sodelovanj in sodelovanj med organi javnega sektorja, lahko 
prihaja tudi do sodelovanja med javnim in zasebnim sektorjem. To se največkrat odvija 
v obliki javno-zasebnih partnerstev. Kot opredeljuje Zakon o javno zasebnem 
partnerstvu (26. člen) ločimo dve vrsti javno-zasebnih partnerstev, in sicer koncesijsko 
razmerje, kjer gre za razmerje med državo oziroma samoupravno lokalno skupnostjo 
ali drugo osebo javnega prava in koncesionarjem. To je lahko pravna ali fizična oseba, 
ki ji država oziroma drug organ podeli posebno ali izključno pravico za izvajanje 
gospodarske javne službe oziroma druge dejavnosti v javnem interesu. To so lahko 
zasebniki, ki ponujajo prepis avtomobilov, registracije, izvajanje komunalnih storitev, 
zasebno zdravstvo in podobno. Na tak način organi del svojih nalog prenesejo na drugo 
osebo, omogočijo kvalitetnejše in učinkovitejše storitve (na primer krajše čakalne vrste 
zaradi razporeditve). Drugo vrsto javno-zasebnega partnerstva pa predstavljajo 
javnonaročniška razmerja, tj. odplačno razmerje med naročnikom in dobaviteljem 
blaga, izvajalcem gradenj ali storitev (Zakon o javno-zasebnem partnerstvu, 26. člen). 
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V tem primeru država ali organ velja za stranko, ki naroči neko storitev ali blago, katero 
kasneje plača. Eden takšnih primerov so dela v gradbeništvo, ko gre za gradnjo cest, 

















3 RAZLOGI IN ZAČETKI MEDOBČINSKEGA ZDRUŽEVANJA 
IN MEDOBČINSKEGA SODELOVANJA 
3.1 MEDOBČINSKA ZDRUŽEVANJA 
Pri pregledu obstoječe literature o reformah javne uprave, katerih posledica je 
združevanje občin, lahko najdemo več različnih analitičnih okvirjev za pojasnitev pojava. 
V raziskavi so se Askim in drugi (2015) osredotočili na pojasnitev reformskih občinskih 
združitev. Model, ki ga predstavljajo, ima dvostopenjsko logiko, ki v prvem koraku 
predstavlja reformo vpeljave strategije združevanja na občinsko raven zaradi različnih 
pritiskov – to so lahko bodisi fiskalne obremenitve (krize), urbanizacija ali pa 
decentralizacija političnih funkcij iz nacionalne na lokalno raven (kar prikazuje 
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vodoravna puščica na spodnji sliki); v drugem koraku pa predstavlja dejavnike, ki 
posredujejo v domnevno vzročno razmerje med reformnim pritiskom in reformo 
združitve. Kombinacija treh od štirih dejavnikov odraža možnost, da se bo politika na 
pritisk odzvala z izvajanjem reforme združevanja. 
Slika 1: Teoretični model 
 






   
Reforma združitve 
    
  Filtrirni dejavniki:  
 






Vir: Askim in drugi (2015, str. 2) 
 
 
Fiskalni pritisk oziroma kriza, ki predstavlja enega najpogostejših razlogov za takšne 
reforme vlado prisili k zmanjšanju porabe javnih sredstev kar pa negativno vpliva na 
zadovoljstvo državljanov, zato se raje kot za krčenje javnih sredstev odločamo za 
reorganiziranje javnega sektorja, med drugim tudi v smislu združevanja občin. 
Amalgamacija občin tako velja za sredstvo, ki učinkovito zmanjšuje upravne stroške ter 
hkrati prispeva k zmanjšanju upravnih stroškov in k izboljšanju vodstvenih in upravnih 
storitev. 
Pomembno vlogo pri spodbujanju občinskih združevanj ima tudi urbanizacija, ki lahko 
državi prinese socialno-demografske spremembe, kot so rast prebivalstva (na primer 
priseljevanje), upad prebivalstva (na primer odseljevanje), povečanje ravni dohodka in 
druge. Ker danes živimo v svetu, za katerega je značilno veliko globalnega gibanja 
prebivalstva, se bom osredotočila predvsem na rast in upad prebivalstva (selitve).  
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Zavedati se moramo, da se z izzivi upada oziroma rasti prebivalstva srečujemo vsak 
dan; iz obrobnih območij držav se ljudje (predvsem mladi) navadno preseljujejo v večja 
mesta, zato le-tem še dodatno narašča število prebivalstva. Zmanjšanje števila 
prebivalcev pomeni manj strank za uporabo javnih storitev, to pa vodi k izgubi 
učinkovitosti zaradi obratnih ekonomij obsega. Prav tako lahko rast prebivalstva 
negativno vpliva na učinkovitost javnega sektorja, in sicer z vidika urejanja 
prostorskega načrtovanja, javnega prevoza, infrastrukturnega razvoja in podobno. Če 
želimo racionalno ravnati z javnimi sredstvi je pomembno, da razmislimo tudi o 
optimalni velikosti občine, torej o primerni decentralizaciji države.  
Kljub temu da imamo kar nekaj dejavnikov, ki spodbujajo takšne združevalne reforme, 
se lahko pojavijo tako notranje kot tudi zunanje ovire, ki lahko takšne spremembe v 
smislu združevanja onemogočijo, oziroma so zaradi le-teh nezaželena. Prejšnja slika 
(Slika 1) tako na svoji vertikalni puščici ponazarja temeljne dejavnike, za katere avtorji 
članka domnevajo, da predstavljajo bistveno oviro na poti k amalgamaciji občin. 
Za politične sisteme predstavlja združevanje občin radikalno spremembo, ki vpliva na 
številne sektorje politike in politične stranke. Politične elite v državah s sporazumno 
demokracijo težje zberejo dovolj politične podpore za izvedbo takšnih radikalnih 
sprememb kot tiste z večinskim demokratičnim sistemom, zato je teh državah takšnih 
združevanj zelo malo. Prav tako Evropska listina lokalnim samoupravam zagotavlja 
določeno raven politične, upravne in finančne neodvisnosti. Države, v katerih je lokalna 
samouprava visoko zaščitena, med drugim tudi z Ustavo in političnimi tradicijami ter 
navadami, so zato znatno manj primerne za vpeljavo reform združevanja. Pomembno 
vlogo z vidika ovir amalgamacij predstavlja tudi velikost lokalnih oblasti (oziroma občin). 
Za nekatere države je že od nekdaj značilna obsežna lokalna samouprava, to pa 
pomeni, da je zelo malo verjetno, da se bodo odločile za združevanja. V primeru, da se 
bodo soočile s prej omenjenimi izzivi, ki pogosto predstavljajo povod za reformo javne 
uprave, bodo najprej izčrpale vse druge možnosti oziroma druge potencialne strategije 
za rešitev izziva. Kot prepreka združevanjem občin deluje tudi tradicija, saj veliko držav 
svoje strukture ni spreminjala že več desetletij, zato težko predpostavimo, da bi se za 
takšen ukrep odločile zdaj (Askim in drugi, 2015). 
Prva večja združevanja občin segajo v obdobje konca II. svetovne vojne. Države, v 
katerih je takrat prišlo do izrazitega združevanja občin so predvsem Japonska, kjer so 
po koncu vojne z Ustavo in Zakonom o lokalni avtonomiji (1947) občine pridobile večjo 
vlogo predvsem z vidika izobraževanja (šole) in dejavnosti socialnega varstva. Vodenje 
šol je postala težka naloga za takratne občine, zato so bile takšne združitve nujno 
potrebne. Oblikovanje novih občin oziroma združevanja je temeljilo na številu 
prebivalstva v posamezni občini; da bi bilo vodenje šol učinkovito, je vsaka 
(novonastala) občina morala šteti vsaj 8.000 prebivalcev (Yokomichi, 2007). 
Zelo občutna so bila tudi medobčinska združevanja v Kanadi. Precej pozornosti se je le-
tem namenilo v devetdesetih letih, ko se je pričela razvijati filozofija novega javnega 
menedžmenta, ki je spodbujala pokrajinsko-občinske reforme. Vladne iniciative so bile 
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usmerjene k premikanju finančnega bremena upravljanja in zagotavljanju storitev na 
pokrajine. Čeprav so bile fiskalne reforme deloma posledica takratnih gospodarskih 
pritiskov, so bile hkrati tudi posledica novemu pristopu v javnem sektorju, ki je 
spodbujal podjetniški duh zasebnega sektorja v javnem prostoru. Pobude za 
prestrukturiranje so vključevale povečanje fiskalnih pristojnosti občin pri upravljanju in 
zagotavljanju storitev z zmanjševanjem pokrajinskih nepovratnih sredstev, razporeditev 
upravljanja in storitvenih pristojnosti med pokrajinami in lokalnimi oblastmi (Vojnovic, 
2000). 
Svoje meje uspešnega izvajanja nalog je v devetdesetih letih doseglo tudi 2.842 občin 
v Švici. Lokalne oblasti so zato izvajale številne reforme. Združevanje je bilo namenjeno 
predvsem manjšim in šibkim občinam. Pred uvedbo same reforme so organi z 
intenzivnimi socialnimi stiki s prebivalci občin, ugodnim topografskim položajem in 
politikami nadrejene vlade spodbujali navdušenje nad reformami. Po združitvah se je 
kakovost izvajanja storitev na splošno izboljšala, hkrati pa se je olajšalo tudi stanje 
proračuna (Steiner, 2010). 
Za nordijske države je značilna visoka decentralizacija. Kljub temu se je na Danskem 
pojavilo vprašanje združevanja občin. Tudi tu je šlo za vprašanje zmogljivosti izvajanja 
storitev in bližino samih organov. Raziskave so namreč pokazale, da je participacija 
občanov v manjših občinah večja kot v večjih občinah; kljub temu velikost občine ne 
vpliva na zanimanje in poznavanje lokalne politike občanov. V sedemdesetih letih je 
imela veliko vlogo v procesu decentralizacije lokalna reforma, ki so jo sestavljale kar 
štiri večje reforme. Le-te so skrčile število občin, hkrati pa tudi prenesle veliko nalog na 
lokalno raven. (Larsen, 2002). Danska velja za državo blaginje, ki v veliki meri temelji 
na decentraliziranih občinah. Kasneje v letu 2007 je prišlo do ponovne reforme, s katero 
se je število občin zmanjšalo iz 271 na 98. Njihova naloga je zagotavljanje 
osnovnošolskega izobraževanja, varstva otrok, skrb za starostnike in zdravstvo (Bloom-
Hasen, 2009). 
3.2 MEDOBČINSKA SODELOVANJA 
Medobčinsko sodelovanje predstavlja fenomen, ki ga najdemo v vseh 
zahodnoevropskih državah, saj se le-te že več desetletij srečujejo z najrazličnejšimi 
izzivi, ki pa jih manjše lokalne skupnosti vse težje obvladujejo. V nekaterih takšno 
sodelovanje sega daleč v preteklost, med tem ko je v drugih izvajanje takšnih strategij 
dokaj nov pojav, a nikoli ni povsem odsoten.  
Kot ugotavljata Hulst in van Montfort (2007)  je medobčinsko sodelovanje močno 
prisotno v vseh državah, z izjemo Združenega Kraljestva. Popolna medobčinska 
sodelovanja so izrazita v Španiji, Franciji in na Nizozemskem, kjer veljajo že za 
dolgoletno tradicijo. V teh državah so s sodelovanji urejali predvsem skupno gradnjo 
infrastrukture, vzdrževanje pokopališč in zaposlovanje lokalnih policistov do poznega 
20. stoletja. Kasneje, po letu 1950, ko je vzpon države blaginje povzročil rast 
zagotavljanja javnih storitev, ki so bile vsaj delno zagotovljene s strani lokalne oblasti 
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pa se je sodelovanje občin še okrepilo. V 60. letih je bilo za večino držav potrebno 
usklajevanje lokalnih politik za uravnavanje eksternalij, saj je zaradi povečanega 
procesa (sub)urbanizacije bilo potrebno načrtovati nova stanovanja, infrastrukturo in 
prevozne zmogljivosti. V ta namen so se začela vršiti mnoga medobčinska sodelovanja 
predvsem v Nemčiji, Franciji ter na Nizozemskem. 
Na lokalni ravni lahko strategije sodelovanja opazimo v različnih obsežnostih in oblikah. 
Običajno je takšno sodelovanje posledica obligacije ali iniciativ, ki finančno spodbujajo 
lokalne samouprave k sodelovanju in zakonskih zahtev, ki so zasnovane z namenom 
prenašanja odgovornosti na skupno telo (Hulst & van Monfort, 2007).  
Vpeljevanje strategije sodelovanja na lokalno raven ustvarja določeno obliko 
institucionalizirane oblasti za reševanje izzivov obsega in naraščajočih pritiskov trga na 
lokalno samoupravo. Tako pripomorejo k zagotavljanju javnih storitev v skladu s 
potrebami in pričakovanji občanov z optimalnimi stroški, hkrati pa skušajo urediti 
eksternalije, da bi se preprečile izgube javnih sredstev ter se okrepile zmožnosti 
spopadanja z najrazličnejšimi izzivi in priložnostmi vseh sodelujočih občin. Velja 
poudariti, da ima strategija sodelovanja v nasprotju z ostalimi alternativnimi 
strategijami veliko prednost, saj združevanja in ostale podobne strategije pomenijo 
spremembe v upravni organizaciji države kar pa zahteva formalno zakonodajno 
ureditev. Poleg tega reorganizacija celotnih administrativnih uprav s seboj prinaša 
velike stroške. Eden izmed pomembnejših razlogov, ki se raje kot na stran združevanj 
nagiba k medobčinskim sodelovanjem, je tudi lažje prilagajanje novim okoliščinam in 
lažje razvijanje. Če se poveča učinkovitost lahko sodelovanje povečamo še za kakšno 
izmed »sorodnih« občin (Kersting & Vetter, 2003). 
Občine poleg vseh ostalih dejavnikov k sodelovanju spodbuja tudi učinkovito izboljšanje 
zagotavljanja storitev in kakovosti le-teh, nižji stroški ter izkoriščanje različnih 
kompetenc in moči občin; kar sebi v prid izkoriščajo predvsem manjše občine (na primer 
z deljenimi redarskimi službami). 
Kljub številnim prednostim ima strategija sodelovanja tudi svoje šibke točke. Pri 
sodelovanju se lahko pojavi vprašanje demokracije. Četudi lokalni samoupravi 
medsebojno sodelovanje prinese mnoge pozitivne rezultate, ima lahko centralizacija 
ravno nasproten učinek na lokalno demokracijo. Le-to je zaradi tega potrebno 
nadzorovati, in sicer tako, da se o vseh odločanjih obvešča lokalni svet, v kolikor pa je 
ureditev drugačna, se obvesti predstavnika, ki nadzoruje tako proračun kot tudi 
izvajanje storitev (Kersting & Vetter, 2003). 
Medobčinsko sodelovanje v Švici je bilo že od začetka 90. let, ko je nastopilo obdobje 
številnih reform, aktivno med vsemi občinami. Nadpovprečno pogostost sodelovanja 
med seboj beležijo občine z več prebivalci (2.000 in več). Občine med seboj sodelujejo 
na različnih področjih, med drugim tudi na področju občinskih uprav, in sicer z vidika 
informacijskih tehnologij, skupnega izvajanja računovodskih storitev, spremljanja 
stanovanjskih razmer in upravljanja s človeškimi viri. Kasneje se je povečalo 
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sodelovanje tudi na področjih vzdrževanja države blaginje, pa tudi na področjih 
brezposelnosti, civilne zaščite in zdravstvene oskrbe (Steiner, 2010). 
Dolgo zgodovino medobčinskih sodelovanj ima tudi Nemčija. Ta predstavlja državo z 
izredno visokim številom prebivalstva, zato so se pojavile težave pri usklajevanju med 
mesti in njihovimi okolicami še posebej z vidika infrastrukture. Po prvi svetovni vojni je 
prišlo do teritorialnih reform (1967), ki so sprožile številčna združevanja hkrati z novimi 
pristopi sodelovanja med mesti in njihovimi okolicami (Heinz, 2007). 
Četudi medobčinsko sodelovanje ni nova oblika upravljanja in ima v mnogih državah že 
dolgo tradicijo, se lahko, v primerjavi z ostalimi tradicionalnimi oblikami ureditve, zlahka 
izkaže za bolj primerno in učinkovito pri reševanju izzivov, ki jih ponuja hitro se 










4 STRATEGIJE ZDRUŽEVANJA IN SODELOVANJA OBČIN V 
BALTSKIH DRŽAVAH 
V tem poglavju diplomskega dela se bom osredotočala na prakso medobčinskih 
sodelovanj in združevanj v Litvi, Latviji in Estoniji, ki so zaradi svoje velikosti in tudi 
zgodovinskih okoliščin najbolj podobne Sloveniji. Omenjene države stremijo k nadaljnji 
demokratizaciji in decentralizaciji, da bi izboljšale kakovost javnih storitev, ki so 
namenjene lokalnim prebivalcem (občanom). Prebivalstvo želijo vključiti v postopek 
upravljanja ter hkrati spodbujati stopnjo zaposlovanja. Z uvajanjem novega javnega 
menedžmenta v javno upravo so poudarek delovanja le-te osredotočile na učinkovitost 
in uspešnost izvajanja javnih nalog in storitev.  
Ker v baltskih državah velja načelo subsidiarnosti v smislu reševanja problemov na 
najnižji stopnji, ki je ljudem tudi najbližja, je potrebna razdelitev funkcij med državo, 
regionalno in lokalno samoupravo, nevladnimi organizacijami in zasebnim sektorjem. V 
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ta namen je potrebna decentralizacija državnih funkcij, pri čemer pa moramo paziti, da 
pri prenašanju funkcij ustrezno porazdelimo tudi finančna sredstva, in sicer v skladu z 
Evropsko listino o lokalni samoupravi (1985) ter po zakonih lokalnih samouprav baltskih 
držav. Pri tem se vedno poraja vprašanje o velikostih lokalnih oblasti; v Latviji in Estoniji 
je tako prihajalo do amalgamacij, ki so ustvarile manjše število večjih lokalnih oblasti, 
med tem ko je v Litvi bilo potrebno to število povečati (iz 56 na 93), saj tu najmanjše 
lokalne oblasti niso več obstajale. V vseh treh državah je prišlo do reforme javne uprave 
oziroma lokalnih samouprav (Trasberg, 2009). 
4.1 LITVA 
Po ponovni neodvisnosti Litve je eden izmed glavnih ciljev države postal razvoj močnih 
lokalnih samouprav. Z Zakonom o temeljih lokalne samouprave (1990) je država 
vzpostavila dvostopenjsko lokalno samoupravo (pokrajine), določila lastnino samouprav 
in uredila hierarhičnost izvršilnih funkcij predstavniškim institucijam. 
Pomemben faktor razvoja lokalne samouprave v Litvi so bile amalgamacije, ki so jih 
začeli izvajati v letu 1994. Kot rezultat združevanj je najprej sledil prehod iz 
dvostopenjske ureditve lokalne samouprave (pokrajine) v enostopenjsko (občine), kar 
je veljalo za eno največjih teritorialnih sprememb v tem obdobju. Od leta 1994 je tako 
nastalo 10 okrožij (županij) za katera so bili značilni skupni družbeni, gospodarski in 
etnokulturni interesi. Do leta 2010 so bile s strani vlade in vodij okrožij urejene njihove 
uprave. Danes te upravne institucije ne obstajajo več, njihove funkcije pa so bile 
razdeljene med ministrstva in občine. In četudi okrožja kot teritorialne upravne enote 
še vedno obstajajo, vlada načrtuje njihovo preoblikovanje v 3–5 regij v bližnji 
prihodnosti (Klimovsky in drugi, 2014). 
Kot ugotavljajo Klimovsky in ostali (2014), v Litvi ni tradicije medobčinskih sodelovanj 
niti strategij, ki bi načrtovale razvoj takšnih sodelovanj, saj so v praksi za takšna 
sodelovanja potrebna materialna sredstva, ki pa jih primanjkuje, zato so sodelovanja 
omejena. Sodelovanja, ki se kljub temu v državi izvajajo, so zato neformalna in 
prostovoljna ter pogojena z gospodarsko učinkovitostjo. Praviloma se največkrat 
izvajajo v obliki ad hoc projektov, to je enkratnih projektov, ki so namenjeni rešitvi 
nekega problema ali naloge, le-ti pa so največkrat financirani s sredstvi Evropske unije. 
Najmočnejša medobčinska sodelovanja so organizirana s strani Združenja lokalnih 
samouprav v Litvi, ki poleg ostalih aktivnosti zastopa tudi lokalne samouprave v odnosu 
s centralno vlado. Medobčinska sodelovanja tako potekajo tudi pri organizaciji različnih 
dogodkov, vendar gre še vedno za bolj ad hoc obliko kot za sistematično sodelovanje. 
Razlog za slabo razvito sodelovanje med lokalnimi samoupravami tiči predvsem v 
pomanjkanju denarnih sredstev. 
4.2 LATVIJA 
Tako kot Litva je tudi Latvija svojo ponovno osamosvojitev »doživela« v letu 1990, ko 
se je ponovno predstavila s svojo avtentično zastavo; oziroma v letu 1991, ko je 
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oznanila konec procesa tranzicije in s tem svojo popolno neodvisnost. Latvija je edina 
od treh baltskih držav, ki je med reorganizacijo javne uprave ohranila dvostopensko 
ureditev lokalne samouprave še danes. 
Prvi predlogi za združevanje (amalgamacije) malih in srednje velikih občin so bili podani 
v letih 1992 in 1993, vendar so bili zaradi prisilne implementacije hierarhično višjih teles 
amalgamacije neuspešne. Šele leta 1998, ko je bil soglasno sprejet Zakon o upravno-
teritorialni reformi, je združevanje dobilo bolj pozitiven prizvok predvsem v smislu 
nudenja kakovostnejših storitev javnega sektorja ter zagotavljanje večjega 
gospodarskega razvoja. Zakon je določal tudi glavne kriterije na podlagi katerih so 
ocenili ali je določena lokalna samouprava primerna za združevanje oziroma 
sodelovanje; raziskava pa je bila izvedena v vseh 26 okrožjih, vključno z vsemi 545 
lokalnimi samoupravami. Na podlagi pridobljenih rezultatov je bil izdan predlog 
zmanjšanja števila 545 občin z združevanjem na 154 občin. Projekt je vključeval skupne 
kriterije, na podlagi katerih se je odločalo o združevanju 102 lokalnih skupnosti. Ti 
kriteriji so predstavljali okvirje novo nastalih občih, in sicer mora nova (združena) 
lokalna skupnost imeti vsaj 5.000 prebivalcev, imeti razvojni center s populacijo od 
2.000 – 25.000 ljudi na novem območju, oddaljeni deli pa morajo imeti cestno povezavo 
z administrativnim centrom ter oddaljenost centra in obrobja ne sme biti večja od 30 
km. Poleg združevanj se je govorilo tudi o medobčinskih sodelovanjih, saj gre za manj 
radikalno potezo v primerjavi z ustvarjanjem novih združenih občin, vendar je (bila) 
zakonodajna terminologija glede sodelovanj nejasno opredeljena zato do večjih 
sodelovanj ni prihajalo (Kersting & Vetter, 2003). 
Ker je v Latviji prišlo tako do združevanj kot tudi do medobčinskih sodelovanj, lahko z 
gotovostjo opazimo prednosti in slabosti, ki so jih le-ta prinesla. Kot ugotavljata Vanags 
in Vilka (2001) so amalgamacije bistveno prispevale k izboljšanju administrativnih in 
gospodarskih zmogljivosti kar je pripomoglo k izboljšani kakovosti izvajanja upravnih 
storitev. Zaposleni v lokalnih samoupravah so bili bolj specializirani in kvalificirani za 
opravljanje svojega dela hkrati pa so lahko razpolagali z večjo koncentracijo finančnih 
sredstev. Izboljšano je bilo načrtovanje lokalnega razvoja in sodelovanje v mednarodnih 
projektih. A vendar so številna združevanja s seboj prinesla tudi stroške postopka 
(razmejitev, opis meja, spremembe registrov, novi žigi ipd.) in pomanjkanje podpore 
prebivalcev za izvajanje reforme ter posledično še večji umik prebivalstva od delovanja 
Sveta lokalnih skupnosti. In med tem, ko so združevanja še dodatno povečala 
nepovezanost Sveta lokalnih skupnosti z občani, so sodelovanja ta stik ohranila tesen. 
Poleg tega so s sodelovanji lahko ohranili obstoječo suverenost posameznih občin, 
hkrati pa bolj učinkovito načrtovali razvoj ozemlja ter sodelovali v mednarodnih 
projektih. Na tak način so lahko »nabirali izkušnje« za morebitna kasnejša združevanja. 
Večja je bila tudi podpora rezidentov. Kljub temu medobčinska sodelovanja 
predstavljajo zapleten, dolgotrajen in običajno počasen proces medobčinskih upravljanj 
in usklajevanj. Kompleksen je tudi proces oblikovanja skupnega proračuna, zato se 
lahko povečajo tudi upravnih odhodki. Značilni so tudi spori med partnerji (pri na primer 
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vzajemnih plačilih); negotovost glede nadaljnjega pogleda razvoja pa povzroča strah 
pred združitvami v prihodnosti. 
Danes je Latvija razdeljena na 119 občin, ki veljajo za ene manjših v Evropi. Ravno 
zaradi tega razloga je leta 2014 kabinet ministrov pripravil upravna območja, v katerih 
se občine lahko združijo. Odločitev o združitvi in urejanju imen novo nastalih občin so 
tokrat v rokah občin, ki se odločijo za združitev. Razlog za uvedbo zakonodajnih 
sprememb so bile predvsem regije, ki so na novo nastale po upravni teritorialni reformi. 
Te namreč ne izpolnjujejo potrebnih meril in nimajo močnih razvojnih centrov. Obstaja 
tudi veliko manjših občin, ki niso zmožne opravljanja svojih nalog. Reforma je hkrati 
prinesla tudi oblikovanje občinskega sistema, ki je neenakomeren glede na razdelitev 
prebivalstva zato je oteženo izboljšanje procesa javnega upravljanja (BBN, 2014). 
4.3 ESTONIJA 
Tudi za Estonijo je značilno preveliko število lokalnih samouprav. Občine so precej velike 
(okoli 200km2), vendar je njihovo povprečno prebivalstvo majhno (približno 5.900 
prebivalcev) kar je posledica nizke gostote prebivalstva v državi. V zadnjih desetletjih 
je prišlo do 22 združitev, kjer je bilo združenih 51 mest; število občin se je zmanjšalo 
iz 255 na 226, to pa je povečalo povprečno velikost občine (iz 178km2 na kar 200km2), 
med tem ko je povprečno število prebivalcev v občinah ostalo enako kot je bilo, saj se 
je le-to  občutno zmanjšalo (Reiljan in drugi, 2013). 
Občinska združevanja so se pričela izvrševati kot prostovoljni proces leta 1994. Vlada 
je v ta namen kmalu uredila področno zakonodajo in upravljanje oziroma menedžment 
združevanj hkrati s finančnim nadomestilom za stroške, ki jih je proces amalgamacij 
povzročil. Od leta 1996 se je nato izvršilo še 20 združitev, kjer so se večinoma med 
seboj združevale sosednje občine in mesta, z izjemo dveh primerov, kjer je prišlo do 
razdelitve občine, ki je nato bila razdeljena med dve sosednji občini. Kasneje, v letu 
1999, je nova vlada s spremembo zakonodaje določila takšna združevanja za obvezna, 
zato je število amalgamacij še dodatno naraslo, kljub temu, da so občine temu 
nasprotovale. Šele leta 2001, ko je bil podan dober predlog reforme, ki je postopek 
preoblikovanja načrtovala od spodaj navzgor, je večina vodij avtonomnih skupnosti 
sprejela idejo o reorganizaciji. Spodnji graf prikazuje nihanje števila občin skozi leta 
1937-2007 (Sootla in drugi, 2009). 




Vir: lasten, po podatkih raziskave Sootla in drugih (2014) 
Prednosti, ki so bile posledica združevanj so bile opazne predvsem v bolj uravnoteženi 
teritorialni strukturi. Poleg tega so se zmanjšali administrativni stroški in povečal delež 
lastnih prihodkov v proračunu. Povečala se je tudi kakovost delovnega okolja v javni 
upravi. Pozitiven vpliv se je odražal tudi na ekonomiji obsega v komunalnih storitev. 
Kljub številnim pozitivnim učinkom so se znotraj lokalnih skupnosti zaradi njihove 
velikosti začele pojavljati notranje periferije, ki so med drugim povzročile šibkejše stike 
med uradniki in občani. Zmanjšalo se je število naložb in sporazumov, ki so se zaradi 
združevanj prekinili. Amalgamacije so negativno vplivale tudi na sklad za 
podporo/pomoč državljanom pa tudi na splošni prihodek na prebivalca – oba sta se 






5 OBČINE V SLOVENIJI 
Slovenija je ena izmed manjših držav, ki pa se kljub svojim 20.273km2 ponaša s kar 
212 občinami. Vlada je v letu 2014 že sprejela načrt za pripravo strategije razvoja 
lokalne samouprave z namenom krčenja števila občin, saj ima kar 50% le-teh manj kot 
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Mnenja glede reorganiziranja lokalnih samouprav v smislu združevanj so deljena; 
nekateri menijo, da bi tako pridobili bolj sposobne in bolj avtonomne občine, drugi pa 
se bojijo upada kakovosti in dostopa do storitev pa tudi reakcij občin in njihovih 
prebivalcev. Spodnja slika (Slika 3) dobro prikazuje razkropljenost slovenskih občin ter 
njihove velikosti. Opazimo lahko, da je veliko občin zelo majhnih. 
Slika 3: Slovenske občine 
 
Vir: volitve.gov, 2014 
 
5.1 NASTAJANJE OBČIN V SLOVENIJI 
Ob osamosvojitvi Slovenije je bila le-ta razdeljena na le okoli 60 občin. Kasneje, leta 
1995, je to število poskočilo na 147 in strmo naraščalo do leta 1998, ko je Slovenija 
štela že 192 občin. Junija 2002 se je od Občine Litija odcepila Občina Šmartno pri Litiji. 
Tako je število naraslo še za eno občino. Januarja 2006, ko je število občin eskaliralo 
že na 205 je bil izveden posvetovalni referendum o občinah, na katerem se je glasovalo 
o nastanku še dodatnih novih občin. Rezultati so pokazali, da so se državljani odločili 
za nastanek še 12 novih občin. Aprila istega leta je bil ponovno izveden še en 
referendum o občinah, ki je zajemal območja še osmih potencialnih občin. Tako je 
število naraslo še za pet novih občin – skupaj 210. V letu 2011 je bila ustanovljena še 
Občina Mirna, štiri mesece kasneje pa še občina Ankaran (RTV SLO, 2012). 
Število občin je skozi celotno obdobje od osamosvojitve Slovenije prikazuje spodnji graf 
(Slika 4). 
 




Vir: lasten, po podatkih RTV SLO (2012) 
 
5.2 MEDOBČINSKA SODELOVANJA 
Medobčinska sodelovanja ureja Evropska listina lokalne samouprave in Zakon o lokalni 
samoupravi, ki dopušča možnost sodelovanj lokalnih samoupravnih skupnosti bodisi 
med seboj na načelih prostovoljnosti in solidarnosti – lahko združujejo sredstva in 
oblikujejo skupne organe, organizacije in službe za opravljanje skupnih zadev – ali pa 
sodelujejo tudi z lokalnimi skupnostmi drugih držav ter z mednarodnimi organizacijami. 
(6. člen, Zakon o lokalni samoupravi). Eden najbolj tipičnih primerov medobčinskih 
sodelovanj pri nas so skupne inšpekcije in redarstva.  
Ustanovitev skupne občinske uprave velja za eno najpogostejših oblik medobčinskega 
sodelovanja pri nas (prva je bila ustanovljena leta 1999), njihovo število pa se je naglo 
povečalo v letu 2007. S skupnimi občinskimi upravami običajno dve ali več občin skupaj 
določijo sistemizacijo delovnih mest in predstojnika ter razmerje za delitev stroškov, ki 
je odvisno od števila prebivalcev posamezne občine (Lavtar, R. 2005). Danes eni izmed 
takšnih skupinskih občinskih uprav pripada več kot 90% občin, njihov cilj pa so 
predvsem povečevanje učinkovitosti, ekonomičnosti in uspešnosti izvajanja občinskih 
nalog. Rakar (2015) in drugi ugotavljajo, da bi lahko občine, ki so skupaj ustanovile 
organe skupnih občinskih uprav imele potencial za medsebojno združevanje, saj med 
njimi obstajajo skupne potrebe in interesi.  
Leta 2005 se je s spremembo zakonodaje (Zakon o financiranju občin) poskušalo še 
dodatno povečati medsebojna sodelovanja, oziroma ustanavljanje skupnih 
upravljavskih organov. Vsebina novega zakona je namreč zagotavljala dodatna 
nepovratna sredstva za skupno izvajanje nekaterih nalog občinskih uprav. Kot ugotavlja 
Žohar (2014) so med pogoste skupne naloge sodile predvsem inšpekcije, redarstva, 
načrtovanja, notranja revizija, nadzor nad odpadki, zagotavljanje in izvajanje javnih 
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sodelovanje ocenil na le okoli 30 občin, kar je predstavljalo komaj slabo sedmino vseh 
slovenskih občin. 
Kadar se občine pri nas odločijo za medobčinsko sodelovanje, morajo le-tega 
formalizirati. To pa lahko storijo na dva načina. Lahko soustanovijo javni zavod oziroma 
podjetje ali pa zvezo občin. Pri prvem lahko ustanovijo skupni organ, ki ga sestavljajo 
župani sodelujočih občin. Vse naloge organa, njegovo organizacijo dela in način 
sprejemanja odločitev mora določati akt o ustanovitvi tega organa. Le z ustanovitvijo 
javnih zavodov oziroma podjetij pa ni mogoče v celoti uresničevati medobčinskega 
sodelovanja (predvsem pri infrastrukturi, varstvu naravne in kulturne dediščine in 
podobno). V takih primerih je potrebno za namen sodelovanja ustanoviti še interesno 
zvezo občin. Te z oblikovanjem konzorcijev z drugimi lokalnimi skupnostmi izvajajo 
naloge skupnega pomena. V Sloveniji do zdaj ni bilo ustanovljene še nobene. (Lavtar, 
2005) 
Danes je medobčinsko sodelovanje eno izmed najbolj priljubljenih pri nas. Hkrati 
namreč omogoča tako obstoj manjših občin in s tem preprečuje konflikte prebivalcev 
teh področij ter poleg tega povečuje ekonomsko učinkovitost izvajana nekaterih javnih 
nalog in storitev. K hitremu vzponu števila javnih občinskih uprav je botrovala predvsem 
sprememba zakonodaje, ki ureja financiranje občin, saj je omogočila sofinanciranje s 
strani države za delovanje le-teh v višini kar 50% občinskih stroškov preteklega leta. 
Večina združenih uprav je dejavna na področju upravnih nalog (Rakar in drugi, 2015). 
Ker mnogi niso naklonjeni združevanju občin, so medobčinska sodelovanja primernejša 
z vidika preprečevanja konflikta prebivalcev, saj ohranjajo občine, poleg tega pa zaradi 
razbremenitve občin pozitivno vplivajo na gospodarsko učinkovitost ter na izvajanje 
nekaterih javnih nalog in storitev. Menim, da lahko dobre prakse intenzivnih 
medobčinskih sodelovanj, za katere vedo tudi prebivalci (torej se o njih glasno govori) 
bistveno prispevajo k morebitnim združevanjem v prihodnosti. 
5.3 ZDRUŽEVANJE OBČIN 
Združevanje občin v Sloveniji je že nekaj časa tema razprav, saj gre za proces, ki se 
intenzivno vrši po večini evropskih držav. Ljudstvo se je razdelilo na dve strani, in sicer 
tiste, ki se za združitve zavzemajo ter tiste, ki stanja ne želijo spreminjati. Argumenti 
tistih, ki si združevanja želijo so predvsem, da občine niso sposobne uresničevati nujnih 
nalog, ki jih določa Ustava ter zakonodaja. Najglasnejše debate okoli združevanja so 
potekale v letu 2013, ko je takratni minister dejal, da bi se število občin moralo 
zmanjšati na okoli 80-100 občin, a je bila javnost temu nenaklonjena. 
Velika problematika je v izredno majhnih občinah, kjer se pojavi že problem 
zagotavljanja primarne izobrazbe otrok. Le-ti so zaradi zapiranja šol, ki so posledica 
premajhnega števila otrok, v šolo hoditi v sosednje (večje) kraje. Leta 2015 je 
Ministrstvo za javno upravo podalo predlog strategije razvoja lokalne samouprave, s 
katerim ponuja postopno in prostovoljno združevanje občin. Kljub mnogim debatam o 
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nastanku pokrajin Strategija razvoja lokalne samouprave le-to označuje za 
nesorazmeren ukrep, saj bi zaradi ozemeljske majhnosti in prebivalstvene šibkosti 
Slovenije preveč posegla v obstoječo teritorialno ureditev državne uprave in položaj 
občin. Prav tako bi to predstavljalo prevelik finančni, kadrovski, organizacijski in politični 
napor (Demokracija, 2015). 
Nasprotna stran, ki se ne strinja z nujnostjo združevanja občin svoje stališče zagovarja 
z mnenjem, da bi združevanja s seboj prinesla neenakomeren razvoj, saj naj bi se z 
združevanjem ponovno razvijala le večja središča. Prav tako naj bi bile manjše občine 
bolj v stiku s svojimi prebivalci. Dejstvo je tudi, da so velike občine veliko bolj zadolžene 
od manjših (Delo, 2013). 
Ob uvedbi lokalne samouprave v Republiki Sloveniji sredi devetdesetih let prejšnjega 
stoletja je bil cilj uvesti koncept srednje velikih občin, pri čemer nobena ne bi bila 
manjša od 5.000 prebivalcev (Lavtar, 2005). Od skupno 212 občin jih ima danes kar 
polovica (110) manj kot 5.000 prebivalcev, najmanjša (Hodoš) jih ima zdaj že manj kot 
300. Vzdrževanje populacijsko in teritorialno tako majhnih občin ni smiselno. 
Združevanje takšnih občin bi prav gotovo prineslo večjo učinkovitost in boljše rezultate 
zaradi nižjih stroškov in bolj optimalne porabe sredstev javnega proračuna. Poleg tega 
majhne občine niso sposobne opravljanja vseh nalog, zato jih namesto njih opravlja 
država, to pa zmanjšuje stopnjo decentralizacije, h kateri država stremi (Ministrstvo za 
notranje zadeve, 2012).  
Vendar je pri reformah teritorialnih meja treba biti predviden, saj kot navaja Vlaj je 
ključnega pomena zastaviti točne cilje in razloge za združevanja, v kolikor so le-ta zares 







Problem, s katerim se srečuje kar nekaj držav, med drugim tudi Slovenija, je previsoko 
število občin. Zaradi tega prihaja do neoptimalne porabe sredstev proračuna, 
zadolževanja in manj kvalitetnejših storitev, ki s seboj prinesejo nezadovoljno 
prebivalstvo. Z vključevanjem novega javnega menedžmenta je velik poudarek na 
učinkovitosti in uspešnosti delovanja le-tega. Namen dela je bil raziskati način 
vpeljevanja strateškega menedžmenta v javni sektor ter potrditi oziroma ovreči prej 
zastavljene hipoteze. Za raziskavo sem izbrala strategijo združevanja in sodelovanja ter 
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njuno vlogo pri (re)organizaciji lokalne samouprave tako v Sloveniji kot tudi v izbranih 
državah. V začetku sem zato predstavila značilnosti posamezne strategije, ki sem jih 
kasneje prikazala še na praktičnih primerih izbranih držav.  
Večino medobčinskih združevanj sproži fiskalna kriza, ki občine prisili k medsebojnemu 
združevanju, saj je finančno breme oziroma uspešno delovanje same občine oteženo, 
zato ji združitev omogoči preživetje. Poleg tega so pomembni razlogi za združevanje 
tudi urbanizacija, ki privede do socialno-demografskih sprememb – to se lahko zgodi v 
smislu rasti ali pa padca prebivalstva. Značilno je odseljevanje mladih iz odročnih mest 
v večja, to pa pomeni zmanjšanje uporabnikov javnih storitev (tudi javni prevoz, ipd.). 
Kadar se odločimo za združevanje občin, je potrebno temu primerno prilagoditi tudi 
zakonodajo. Ta proces pa zahteva čas in sredstva. Če nam stanje dopušča, lahko kot 
alternativo izberemo strategijo sodelovanja. Z medsebojnim sodelovanjem občine lažje 
rešujejo izzive in pritiske trga na lokalno samoupravo. Prav tako si prizadevajo za 
optimizacijo stroškov hkrati z regulacijo eksternalij, da bi se izognili izgubi javnih 
sredstev. 
Sodelovanja v Litvi nimajo tradicijske note, niti se njihovega razvoja ne načrtuje, saj so 
za izvajanje takšnih strategij potrebna materialna sredstva, ki pa jih primanjkuje. Se pa 
kljub temu izvajajo neformalna in prostovoljna sodelovanja, ki so pogojena z 
gospodarsko učinkovitostjo. Za Razliko od Litve pa se v Latviji vršijo mnoga 
medobčinska sodelovanja ter združitve. Z amalgamacijami so uspeli izboljšati 
administrative in gospodarske zmogljivosti, ki so posledično prinesle izboljšano 
kakovost izvajanja upravnih storitev, saj so bili zaposleni v lokalnih samoupravah zato 
bolj specializirani in kvalificirani za opravljanje svojega dela. Kljub temu, so združevanja 
s seboj prinesla velike stroške. Številne amalgamacije so potekale tudi v Estoniji. Število 
občin so znatno znižali iz kar 641 na 227. Občinam je tako uspelo zmanjšati 
administrativne stroške. Kljub temu je bilo kar nekaj negativnih posledic, in sicer se je 
zmanjšalo število naložb in sporazumov, ki so se zaradi združevanj prekinili, negativen 
vpliv pa je imelo tudi na sklad za podporo/pomoč državljanom. 
Na podlagi ugotovljenih dejstev lahko delno potrdim hipotezo, ki predvideva 
razdeljenost ljudi, saj smo ravno v izogib konfliktom med prebivalci raje kot k 
združitvami naklonjeni k medobčinskim sodelovanjem; ter delno zavržem, saj bi ciljno 
usmerjen proračun, ki določa sredstva in njihov točen namen preprečeval oportuniteno 
ravnanje župana. V celoti lahko potrdim tudi drugo tezo in tretjo, ki predvidevata 
pozitivne finančne spremembe ob medobčinskih sodelovanjih in združevanjih, saj sem 
med raziskavo ugotovila, da se je v vseh raziskanih primerih finančno stanje s 
sodelovanjem ali združevanjem izboljšalo. 
V Sloveniji je sodelovanje občin močno razširjeno, preko skupnih občinskih uprav 
sodeluje namreč več kot 90% vseh občin. Njihove naloge so predvsem skupne 
inšpekcije, redarstva, načrtovanja, zagotavljanje in izvajanje javnih storitev ter mnoge 
druge naloge. Medtem ko so sodelovanja del vsakdanjika, se o združevanjih za enkrat 
le govori. Mnogi podpirajo tovrstno razmišljanje, saj bi tako naredili delovanje javne 
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uprave in lokalnih skupnosti bolj učinkovito, a nasprotna stran pravi, da bi takšno 
združevanje prineslo neenakomeren razvoj, saj bi se v večji meri razvijala le večja 
središča. 
Najti je mogoče veliko literature, ki daje jasen vpogled v praktične primere, le-ti pa 
ponujajo nabor številnih posledic, ki so jih združevanja in sodelovanja prinesla. Problem 
prevelikega števila občin pri nas ne bo izginil. Država bo morala poskrbeti za korenite 
spremembe lokalnih samouprav, saj bo tako finančno razbremenila občine, ki bodo zato 
lahko svoje storitve in naloge izvajale hitrejše in kakovostnejše. 
Samo diplomsko delo predstavlja površinski pregled uporabe strategij združevanja in 
sodelovanja v lokalnih samoupravah predvsem v drugih državah, saj v Sloveniji do 
združevanj še ni prišlo. Ravno iz tega razloga predlagam poglobljeno nadaljnjo 
raziskavo možnih posledic, ki bi jih glede na ureditev in delovanje javne uprave prinesla 
krčenja števila občin oziroma združevanje; predvsem z vidika financiranja, zadolževanj 
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